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ADB Asian Development Bank 
AGF Agent du Guichet Foncier 
BIANCO Bureau Indépendant Anti – Corruption  
CCPNF Cellule de Coordination du Programme National Foncier 
CF Certificat Foncier 
CIRAD Centre  de  coopération  Internationale  de  Recherche 
Agronomique pour le Développement 
CIRDOMA Circonscription Domaniale 
CIRTOPO Circonscription Topographique 
CLEP Commission on Legal Empowerment of the Poor 
CRL Commission de Reconnaissance Locale 
CSJ Certificat de Situation Juridique 
EPM Enquête Périodique au niveau des Ménages 
FAO Food and Agriculture Organization 
GF Guichet Foncier 
GFD Gestion Foncière Décentralisée 
IIED International Institute for Environment and Development 
INSTAT Institut National de la Statistique 
IRD Institut de Recherche pour le Développement 
KTM Kara‐tany malaky 
MCA Millennium Challenge Account 
OF Observatoire du Foncier 
PECF Perception et Effets de la Certification Foncière (Enquête) 
PLOF Plan Local d’Occupation Foncière 
PPNT Propriété Privée Non – Titrée  
TF Titre Foncier 
TPI Tribunal de Première Instance 
UNDP United Nations Development Program 
USAID United States Agency for International Development 
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Le  « legal empowerment » est un  concept est un processus visant à promouvoir  la bonne 
gouvernance au sein des institutions, et à réduire la pauvreté à l’échelle des communautés et 
des individus à travers un accès facilité aux informations, aux instruments et aux institutions 
traitant des droits. 
Elle s’applique à la sécurisation des tenures foncières malgaches dans la mesure où, bien que 
le concept de « legal empowerment » ne soit pas explicitement énoncé dans les politiques, la 
réforme engagée en 2005 comprend parmi ses finalités de mettre en œuvre une politique de 
« gestion  foncière  favorable  au  renforcement  de  la  cohésion  sociale  au  niveau  local  et 
communal ».  La  gestion  foncière  décentralisée  (GFD)  en  constitue  l’une  des  pierres 
angulaires. 
Ce numéro du LandScope analyse  les contributions potentielles de  la décentralisation de  la 
gestion foncière, via l’installation de guichets fonciers, au « legal empowerment » en matière 
de protection des droits  fonciers. Dans  ce  cadre,  il propose une analyse en quatre étapes 
pour apprécier ces contributions : (i) la conformité du cadre légal aux objectifs d’équité ; (ii) 
les  apports  de  la  GFD  dans  la  facilitation  de  l’accès  à  l’information  foncière  et  (iii)  aux 
différentes  informations  sur  les  droits  et  les  institutions ;  (iv)  les  avancées  en  matière  de 
promotion  des  capacités  des  ménages  à  revendiquer  et  à  défendre  leurs  droits  sur  leurs 
terres.  Il mobilise en ce sens des  résultats d’enquêtes menées auprès de ménages en 2011 
dans neuf Communes malgaches dotées de Guichets Fonciers, réparties sur quatre Régions. 
Les résultats montrent que le cadre légal régissant la décentralisation de la gestion foncière 
tend vers un rapprochement du système légal au système local de validation des droits, qui, 
bien que demeurant basée sur l’écrit, promeut des procédures bien plus accessibles. 
En outre, en matière de facilitation de l’accès des ménages pauvres à l’information foncière, 
dans  les  communes étudiées,  il est  constaté que  l’accès  à  l’information est  très  favorisé  : 
deux  personnes  sur  trois  s’y  rendent  pour  se  renseigner  sur  les  questions  foncières.  Les 
moins instruits sont ceux qui profitent le plus de l’accompagnement des agents de Guichets 
Fonciers, qui adaptent  leurs méthodes de  sensibilisation aux contextes et développent un 
service plus convivial favorable aux initiatives d’engagement de procédures administratives.  
Néanmoins, il subsiste des lacunes dans la diffusion et la compréhension de ces informations, 
notamment  sur  la  nature  des  droits,  la  valeur  légale  du  certificat  par  rapport  à  d’autres 
documents,  les  tarifs,  les  spécificités  du  certificat  par  rapport  aux  autres  documents  de 
sécurisation, la possibilité d’inscrire sur le certificat le nom de la femme ou du couple, etc. 
Enfin,  dans  les  Communes  enquêtées,  il  a  été  constaté  que  l’accès  au  certificat  foncier 
demeure équitable et ouvert aux ménages peu  instruits et à  faible  revenu. Néanmoins,  les 
ménages les plus nantis sont prioritairement demandeurs de certificat. Ce constat réaffirme 
le  caractère  progressif  de  tels  processus  et  de  la  nécessité  d’adaptation  continuelle  des 
procédés d’intervention et d’appui. 
Dans  l’ensemble,  outre  son  rôle  initial  de  structure  de  formalisation  de  la  propriété,  le 
guichet  foncier  tend davantage à se constituer comme un  lieu d’information et un  service 
d’accompagnement des ménages dans les procédures administratives et dans la gestion des 
conflits fonciers. Sa contribution au legal empowerment est donc essentielle et mérite à être 
clairement  affirmée dans  le prochain document de politique  foncière Malagasy et dans  la 
mise en œuvre opérationnelle.   
Résumé exécutif 
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Souvent,  des  instances  informelles 
de  reconnaissance  et  d’arbitrage 
des  droits  pré‐existent  au  sein  des 
communautés, notamment  rurales. 
La résolution des conflits peut ainsi 
par  exemple  inclure  les  systèmes 
juridiques  coutumiers  ou  para‐
juridiques  qui  font  appel  à  des 
institutions  villageoises,  claniques 
ou communautaires, qui demeurent 
plus  accessibles  que  les  tribunaux, 
plus  éloignés,  dont  les  procédures 
peuvent  être  méconnues, 
complexes et coûteuses. 
Le legal empowerment au – 
delà du cadre juridique formel 
1. Partie I : Introduction  
1.1. Le « legal empowerment », notion et enjeux 
1.1.1 Cadrage général du legal empowerment 
Le terme de « legal empowerment » est apparu pour  la première fois en 2001 dans un rapport de 
l’Asian Development Bank (S Golub et McQuay, 2001). Selon  les  institutions1 qui ont développé  le 
concept, son cadrage a évolué et a donné lieu à plusieurs définitions. C’est un concept qui se réfère 
aux processus et actions visant à promouvoir  l’accès des pauvres (ou groupes marginalisés) aux 
informations  sur  leurs  droits,  et  à  favoriser  leur  accès  aux  différents  services  et  procédures 
juridiques  incontournables  pour  consolider,  revendiquer  et  protéger  ces  droits.  Les 
« marginalisés »,  à  travers  une  meilleure  connaissance  et  mobilisation  des  outils  juridiques, 
acquièrent un meilleur contrôle sur  les décisions et  les processus qui affectent  leur quotidien. Ces 
groupes peuvent  inclure  les ménages à  faible  revenu,  les  femmes,  les groupes minoritaires, ainsi 
que les exclus sociaux.  
Si  le  terme  est  récent,  plusieurs  institutions  de  développement  se  sont  déjà  référés  sur  des 
concepts  voisins,  tels  que  la  justice  sociale,  la  redevabilité  sociale,  etc.  Les  différents  essais  de 
définition  présentent  un  principe  central  consensuel :  l’utilisation  de  la  Loi  pour  renforcer 
spécifiquement  les  individus  économiquement  « désavantagés ».  Le  concept  annonce  comme 
finalité  la contribution à  la réduction de  la pauvreté, et  la promotion de  la bonne gouvernance, à 
travers  la considération des groupes défavorisés comme des citoyens à part entière et acteurs de 
développement2. 
Le  processus  du  « legal  empowerment »  comprend  à  la  fois  une 
composante  d’information  sur  les  droits  légaux  et  une 
composante  focalisée  sur  le  renforcement  de  l’accès  ou  de 
l’utilisation des services et  instruments  juridiques pour améliorer 
spécifiquement  la  participation  des  populations  pauvres  sur  les 
décisions  publiques  et  protéger  leurs  droits.  Le  concept, 
originalement  anglo‐saxon,  a  été  traduit  en  français  par  « 
renforcement des capacités juridiques », « capacitation juridique », 
« habilitation  juridique »  ou  « autonomisation  juridique ».  Si  la 
notion  du  legal  empowerment  se  réfère  en  général  au  cadre 
juridique  formel,  elle  peut  être  étendue  aux  instances  para  – 
juridique  et  coutumière3.  (Stephen  Golub,  2003;  Commission  on 
Legal Empowerment of the Poor et United Nations Development 
Programme,  2008;  Cotula  et  International  Institute  for 
Environment and Development, 2007) 
La capacitation  juridique prend en compte  le rôle des différentes 
institutions gouvernementales ou décentralisées, organisations de 
la  société  civile  et  des  organisations  communautaires  de  base.  Basée  sur  une  idée 
                                                                    
1 Ces institutions incluent notamment l’UNDP, CLEP, ADB, IIED, FAO, USAID, etc. 
2 L’expérience du budget participatif Malagasy, processus de planification du développement communal basé 
sur  la priorisation des activités et de  l’allocation du budget par des assemblées participatives villageoises, 
constitue une illustration concrète du legal empowerment.  
3 Le terme anglo – saxon « legal » est traduit en français en son sens  « juridique » qui n’est pas réduit au cadre 
juridique  formel mais aussi coutumier. Le  rôle des  instances  informelles coutumières dans  le processus du 
legal empowerment s’applique par exemple dans les processus locaux de résolution des litiges. 
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d’autonomisation,  les  groupes  vulnérables  eux  –  mêmes,  ainsi  que  leur  capacité  à  engager  de 
manière proactive un processus « bottom–up » pour revendiquer leurs droits, en sont les éléments 
centraux. 
Certains  auteurs estiment que des  actions de  réformes qui ne  visent pas  spécifiquement  à  faire 
bénéficier  directement  les  pauvres  ou  marginalisés  ne  peuvent  pas  être  qualifiées  de  legal 
empowerment (Golub, 2010).  Il en est par exemple des réformes  juridiques ou administratives qui 
peuvent promouvoir une meilleure transparence, efficience ou redevabilité sociale, mais qui n’ont 
pas été spécifiquement conçues pour les désavantagés, ou qui profitent en même temps à d’autres 
acteurs. Cette réflexion est toutefois discutée par d’autres auteurs. 
1.1.2 La capacitation juridique autour de la sécurisation des tenures foncières 
Appliqué au contexte des tenures foncières, la capacitation juridique des pauvres peut être définie 
comme  les  processus  et  actions  grâce  auxquels  les  individus,  notamment  les  plus  pauvres, 
acquièrent  une  meilleure  connaissance,  deviennent  plus  confiants,  et  sont  finalement  mieux  en 
mesure d’utiliser les institutions et procédures juridiques pour affirmer, consolider et protéger leurs 
droits  fonciers.  Lorsque  la  réglementation  et  les  procédures  sont  si  complexes  et  qu’elles  ne 
peuvent  pas  être  utilisées  par  les  pauvres,  l’autonomisation  juridique  peut  aussi  inclure  les 
changements  juridiques  et  institutionnels  qui  rendent  les  procédures  plus  simples  et  moins 
coûteuses, et  les administrations en charge plus  redevables, conviviales et accessibles    (Hatcher, 
Palombi et Mathieu, 2010; Maru, 2010; Commission on Legal Empowerment of the Poor et United 
Nations Development Programme, 2008). 
Par rapport aux droits de propriété,  le concept  inclut  l’accès à  la  législation moderne ainsi que  les 
processus administratifs formels (comme l’immatriculation et la certification foncière). Il vise aussi 
l’accès aux  institutions d’arbitrage et d’appel  formels  (conseil  communal,  tribunaux de première 
instance, cour d’appel).  
1.1.3 Le continuum de l’autonomisation juridique 
Plusieurs  auteurs ont défini  les différents  éléments  et  les  conditions nécessaires pour  asseoir  le 
processus  d’autonomisation  juridique.  Leur  description  du  processus  en  étapes,  connue  sous 
l’appellation de  continuum pour  la  sécurisation des droits    (J. W. Bruce, Garcia‐Bolivar, Hanstad, 
Roth, Nielsen, Knox, et Schmidt, 2007; Hatcher, Palombi, et Mathieu, 2010), peut être adapté dans 
le registre du foncier en quatre étapes déclinées comme suit :   
i. Etablissement et organisation des droits : suppose  l’existence d’un cadre  légal au niveau 
national, se déclinant au niveau local en procédures. 
ii. Disponibilité des informations sur les Lois : introduit l’existence d’outils et de supports de 
diffusion et de vulgarisation des textes légaux ainsi que des procédures. 
iii. Connaissance  du  contenu  des  lois et  des  institutions  en  charge  de  l’application  de  ces 
droits  :  la  compréhension  par  les  pauvres  de  leurs  droits  va  instaurer  l’assurance  et  la 
volonté pour revendiquer ces droits à travers les procédures juridiques. 
iv. Capacités  (financière,  sociale,  juridique)  pour  initier  les  procédures  et  interagir  avec  les 
agents étatiques en charge du foncier et  les autres compétiteurs des droits. Cela suppose 
l’existence  de  mécanismes  conviviaux,  et  à  des  coûts  accessibles  pour  permettre  aux 
pauvres de surmonter les barrières bureaucratiques et financières. 
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Fig.1.1 : Le continuum du « legal empowerment », adapté de Bruce et al. (2007), et Hatcher et al. (2010). 
1.2. La décentralisation de la gestion foncière Malagasy  
1.2.1. La réforme foncière de Madagascar 
Durant  les  deux  dernières  décennies,  plusieurs  pays,  notamment  en  Afrique,  ont  exploré  de 
nouvelles voies pour mettre en place des systèmes  légaux de gestion des droits fonciers.  Ils sont 
souvent  axés  sur  la  décentralisation  des  compétences  foncières  et  la  formalisation  des  droits 
coutumiers  non  écrits.  Ces  systèmes,  visant  à  aligner  les  droits  sur  les  tenures  informelles  aux 
systèmes  légaux  existants  (tels  que  le  titre  foncier  ou  le  cadastre),  sont  basés  sur  une 
reconnaissance légale de l’occupation foncière menée par des commissions foncières locales.  
La réforme foncière de Madagascar a démarré en 2005, avec comme objectif général de répondre à 
la demande massive en sécurisation foncière formelle dans des délais raisonnables et à des coûts 
moindres  (Gouvernement  Malagasy,  2005).  La  décentralisation  de  la  gestion  foncière  aux 
collectivités territoriales de base, à travers l’appui à la création des guichets fonciers communaux, 
constitue un des principaux piliers de cette réforme foncière Malagasy. 
1.2.2. Les grands principes de la gestion foncière décentralisée 
La  décentralisation  de  la  gestion  foncière  répond  à  deux  principales  constatations  faites 
concernant  les systèmes de  reconnaissance des droits  fonciers à Madagascar. La première porte 
sur l’éloignement des services fonciers étatiques4 en charge de la formalisation des droits fonciers 
par rapport aux usagers, particulièrement les résidents ruraux. La deuxième établit l’existence d’un 
système parallèle de  reconnaissance  locale des droits coutumiers  fortement ancré au niveau des 
communautés. Ce système non–formel est fondé sur une relation de confiance et les liens sociaux 
entre  les  individus, et des systèmes d’arbitrage assurés par des  institutions  locales démocratiques 
(fokonolona5) ou hiérarchisées (raiamandreny6, autorités claniques, chefs spirituels).  
Si à  l’origine,  les deux  systèmes coexistaient  sans  liens établis,  la marginalisation graduelle de  la 
reconnaissance des pouvoirs coutumiers face à une généralisation progressive de l’écrit a établi un 
point de jonction entre eux : les « petits papiers ». Il s’agit de tout document qui peut contribuer à 
attester  de  l’appropriation  d’un  terrain  sans  qu’il  soit  juridiquement  reconnu  comme  preuve 
irréfutable de propriété. La  forme  la plus commune est  l’acte de vente sous seing privé qui peut 
être au mieux visé par le Chef de Fokontany ou légalisé par la Commune. La quittance de paiement 
de l’impôt foncier ou l’attestation de reboisement constituent des formes moins démocratisées des 
                                                                    
4 On comptait 29 circonscriptions domaniales et autant de circonscriptions topographiques dans toute l’île en 
2005, avant la mise en œuvre de la réforme. 
5 Le fokonolona est une assemblée populaire démocratique qui délibère des affaires d’une communauté. 
6 Raiamandreny : doyen, notable, ancien d’un village.  
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petits papiers. Fondé en premier lieu sur la reconnaissance sociale de la possession ou de la mise en 
valeur, le petit papier peut être perçu comme une adaptation locale  intermédiaire vers le système 
formel écrit, à défaut d’accès à un véritable  titre  foncier. Aussi,  la décentralisation de  la gestion 
foncière a été construite autour du  rapprochement des deux concepts :  le  légal et  le  légitime.  Il 
s’agit  (a) de créer des administrations  foncières de proximité compétentes pour  la  formalisation 
des  droits,  en  complément  aux  services  fonciers  déconcentrés,  et  (b)  de  pouvoir  formaliser  les 
droits nés de l’occupation coutumière et qui sont socialement attestés.  
La décentralisation de la gestion foncière est fondée sur : 
i. La présomption de propriété née de la mise en valeur ou de l’occupation coutumière sur un 
terrain qui n’est encore  titré ni cadastré. Ces  terrains, catégorisés dans  le statut  juridique 
des propriétés privées non – titrés (PPNT), peuvent être formalisés par un certificat foncier 
à  la demande du propriétaire. De par ce principe,  le processus est censé n’exclure aucun 
occupant,  riche ou pauvre,  instruit ou non, dans  la mesure où  les  conditions de mise en 
valeur sont remplies. 
ii. Le transfert de la compétence juridique et administrative pour la gestion des PPNT vers les 
guichets  fonciers  communaux,  compétents  pour  la  certification  foncière  originelle  du 
terrain et pour  les opérations subséquentes à  la certification. Le propriétaire du certificat 
foncier peut en effet exercer tous les actes juridiques portant sur le droit liés à la propriété, 
tels que  les  ventes,  les  échanges,  la  constitution  d’hypothèque,  le bail,  l’emphytéose,  la 
donation entre vifs. La propriété peut également être transmise par voie successorale. 
iii. Le processus participatif de reconnaissance de la mise en valeur ou de l’occupation par les 
voisins  et  une  commission  de  reconnaissance  locale  (CRL)  composée  de  deux 
Raiamandreny, de l’agent du guichet foncier, d’un représentant de la Commune et du Chef 
de Fokontany. 
iv. La possibilité d’opposition au cours du processus de certification par d’autres ayants droit.  
v. L’institution du Conseil Communal en tant que première instance de résolution des conflits 
fonciers liés aux oppositions des demandes de certification. Le Conseil délibère et formule 
une sentence arbitrale qui a une force exécutoire si l’une des parties en opposition n’a pas 
porté l’affaire en appel au niveau du tribunal de première instance. 
1.2.3. Le guichet foncier communal 
Selon  la  Loi  2006–031  (exposé  des  motifs),  le  guichet  foncier  est  un  service  au  sein  de 
l’administration  communale,  en  charge  de  la  gestion  de  la  propriété  privée  non  –  titrée.  Ce 
dispositif  a  pour  principal  mandat  de  réaliser  la  reconnaissance  de  droits  de  propriété  sur  les 
parcelles occupées,  selon un processus de  certification  foncière aboutissant à  la délivrance d’un 
acte de reconnaissance de droit de propriété, appelé « certificat foncier » à titre individuel ou à des 
groupements légalement constitués. Le guichet foncier est en général opéré par un ou deux agents 
techniques, en charge de l’instruction des procédures. Le maire demeure toutefois le seul habilité à 
signer  et  à  valider  les  inscriptions  dans  les  documents  juridiques  (registres,  certificat  foncier, 
attestation de propriété  foncière). Au mois de  juin 2012, 450 Communes sur  1 557 étaient dotées 
d’un  guichet  foncier  et  plus  de  72.000  certificats  avaient  été  délivrés  (www.observatoire‐
foncier.mg/cartegf.html). 
Dans la pratique, les activités du Guichet foncier communal portent sur : 
— L’information sur l’existence du guichet foncier et la sensibilisation des populations pour la 
certification foncière ; 
 
    Landscope : Juin 2012 – N  0 0 6  Décentralisation  et  certification  foncière  :  vers  un  «  legal 
empowerment » ? 
 
 
Page | 
7 
— Le renseignement des usagers sur  la  législation foncière,  les procédures et  les statuts des 
terres.  Plus  particulièrement,  le  guichet  peut  renseigner  sur  la  situation  juridique  d’un 
terrain, en se référant aux informations cartographiques contenues dans le PLOF ; 
— La  réception  des  demandes,  leur  instruction  et  tous  les  travaux  administratifs  pour 
l’enregistrement et l’édition des actes liés à la certification foncière ; 
— Le secrétariat de la procédure de reconnaissance locale, particulièrement la formulation du 
procès–verbal de reconnaissance et l’enregistrement des oppositions. 
— La mise à jour des outils cartographiques (PLOF) portant sur l’actualisation de l’emplacement 
des nouvelles parcelles titrées et certifiées. 
 
   
Fig.1.2 Le processus de certification foncière 
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2. Partie I : la GFD, quelle contribution au legal empowerment ?  
2.1. Le cadre légal favorise t‐il un objectif d’équité ? 
L’existence ou la formulation d’un cadre légal propice à la reconnaissance et au renforcement des 
droits  des  pauvres  constitue  la  première  étape  du  continuum  de  l’autonomisation  juridique.  La 
présence  d’un  objectif  d’équité  pour  l’accès  aux  procédures  et  aux  institutions  figure  parmi  les 
conditions essentielles pour l’instauration d’un véritable legal empowerment. Aussi, les principales 
questions qui peuvent être posées par rapport au cadre légal sont : 
— Quels sont  les terrains,  les droits,  les types de mise en valeur, et qui sont  les ayants droit 
reconnus ?  
— Quels  sont  les  types de  documents ou preuves  acceptés pour  attester de  la propriété  ? 
Notamment,  est–ce que  ces préalables  n’excluent  ainsi pas  les  illettrés  et  les personnes 
faiblement instruites ? 
— Quels sont  les procédures et  les  institutions  rendues compétentes, notamment celles de 
proximité ? 
— Quelles sont  les dispositions et  les balises permettant aux ayants droit d’intervenir ou de 
contrôler les procédures ?  
— Quels  sont  les prix préconisés  et quels  sont  les  coûts  de  la  constitution  des  documents 
requis ou de l’instruction des procédures ? 
2.1.1. Un alignement du coutumier sur les droits positifs…  
La  loi  2006–031  et  son  décret  d’application  2007–1109  constituent  les  pierres  angulaires  de  la 
gestion  foncière décentralisée à Madagascar. Dans  l’exposé des motifs,  la  législation  stipule que 
« La Loi  s’applique ainsi à  toutes  les  terres occupées de  façon  traditionnelle, qui ne  font pas encore 
l’objet  d’un  régime  juridique  légalement  établi  ;  que  ces  terres  constituent  un  patrimoine  familial 
transmis de génération en génération, ou qu’elles soient des pâturages traditionnels d’une  famille à 
l’exception  des  pâturages  très  étendus ».  Par  ailleurs,  le  certificat  foncier  peu  être  délivré  à  titre 
individuel ou collectif. 
Il est clair que l’occupation coutumière tel que reconnue par les systèmes sociaux et administratifs 
locaux constitue  le fondement de  la décentralisation de  la gestion foncière sans requérir d’autres 
formes  de  délimitation  officielle  ou  de  mise  en  valeur  préalable.  Cette  innovation  annonce  un 
décalage par  rapport aux anciens systèmes d’immatriculation :  les opérations cadastrales dont  le 
bornage  préalable  pendant  la  première  phase  est  requise,  ou  l’ancienne  procédure 
d’immatriculation  (loi  60–004)  pour  laquelle  un  titre  foncier  provisoire  ou  sous  condition 
résolutoire  est délivré  et  suivant  le  respect des  clauses de mise  en  valeur,  un  titre définitif7  est 
octroyé. 
2.1.2. …qui favorise la culture de l’écrit  
Le  principe  d’alignement  de  la  valeur  juridique  des  documents  formels  de  propriété  suppose 
l’utilisation des supports similaires d’enregistrement des procédures et d’inscription des droits. Le 
décret 2007–1109 (Article 7) énumère ces outils : « …le registre chronologique où sont enregistrées 
toutes  les demandes, …le registre parcellaire où sont enregistrés  les certificats fonciers établis, …le 
Plan Local d’Occupation Foncière, ou PLOF ». Par ailleurs,  les articles  11 et  12 du décret stipulent  la 
                                                                    
7  Le  terme  définitif  étant  à  considérer  dans  son  sens  relatif  de  propriété  inattaquable.  Elle  est  toutefois 
soumise  aux  mêmes  dispositions  en  cas  de  prescription  acquisitive,  de  servitude  publique  ou  privée,  ou 
encore en cas d’expropriation à des fins d’utilité publique. 
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nécessité  pour  le  demandeur  de  remplir  des  formulaires  de  demandes  ou  sur  papier  libre,  qui 
devrait contenir les informations sur l’état civil du demandeur (dont nom, date et lieu de naissance, 
numéro de la Carte d’Identité Nationale ou de l’Acte de naissance). De même, le dépôt de demande 
au  nom  d’un  groupement,  une  forme qui pourrait  surmonter  les blocages  individuels,  nécessite 
l’annexion « d’une copie certifiée conforme des statuts du groupement et du récépissé de déclaration, 
d’une  copie  de  la  délibération  décidant  de  la  demande  et  désignant  la  personne  mandatée  pour 
représenter le groupement ainsi que les bénéficiaires, ainsi que l’état civil de chacun des membres ». La 
certification permet aussi aux fratries, aux couples de faire une demande à plusieurs noms avec une 
entière équité de droits des propriétaires inscrits. 
La suite des étapes de  l’instruction du dossier met en  relief  le concept de  juridisme  formel écrit, 
basé  sur  la  notion  de  publicité  opposable  aux  tiers  qui  confère  une  valeur  aux  droits  établis : 
placardage (affichage) de  la demande, convocation écrite des voisins, établissement d’un procès–
verbal de  reconnaissance contradictoire signé par  les membres, auquel est annexée une  fiche de 
présence. La  législation a prévu un délai supplémentaire de quinze  jours après  la  reconnaissance 
pour  l’affichage  du  procès‐verbal  afin  que  les  éventuels  opposants  ou  ayants  droit  puissent  se 
manifester. 
Ces  formalités,  nécessaires  dans  le  renforcement  du  caractère  formel  des  droits,  pourraient 
toutefois favoriser l’exclusion des pauvres et des individus peu instruits ou encore ceux qui ne sont 
pas  souvent  inscrits  dans  le  registre  de  l’état  civil  à  la  naissance  et  ne  disposent pas  d’Acte  de 
naissance. Néanmoins, cette exclusion est atténuée par l’effet de la proximité : dans la pratique, les 
agents  du  Guichet  foncier  aident  les  usagers  illettrés  ou  ayant  des  difficultés  à  remplir  les 
formulaires  à  réaliser  les différentes démarches. D’autre part,  les différentes  formes d’affichage 
rendues  obligatoires  par  la  législation  sont  autant  de  balises  garantissant  la  transparence  des 
procédures. 
2.2. Guichet Foncier : un accès large à l’information foncière ? 
La deuxième étape du  continuum de  l’autonomisation  juridique  suppose  l’accès des défavorisés 
aux informations sur la législation et les procédures foncières. La méconnaissance des textes et des 
démarches administratives ont toujours maintenu  les ménages  ‐ surtout ruraux  ‐ à  la marge de  la 
sécurisation  formelle. Le décalage entre  la complexité du droit positif et  les pratiques  locales est 
généralement à  l’origine des principales problématiques foncières à Madagascar (squatterisation, 
conflits)8.  La  notion  d’accès  à  l’information  foncière  implique  d’une  part  la  connaissance  des 
grandes  composantes  (institutions,  statuts  juridiques,  documents  ou  actes)  liées  aux  systèmes 
formels et d’autre part, la compréhension du fonctionnement des systèmes. Dans le contexte de la 
décentralisation de la gestion foncière, les aspects qui peuvent être interrogés sont : 
— Les canaux de communication utilisés par  le GF permettent –ils d’atteindre et de couvrir 
toutes  les  couches  sociales,  incluant  les  pauvres  et  les  illettrés ?  Par  quels  canaux  ces 
catégories ont–elles le plus accès à l’information ? 
   
                                                                    
8  Notamment  illustré  par  le  cas  d’un  village  entier  composé  de  plusieurs  centaines  de  ménages  dans  la 
Commune d’Imerintsiatosika, qui sont restés à l’état de squatteurs sur un terrain titré de 200 ha pendant 80 
années,  sans  savoir  qu’ils  auraient  pu  entamer  une  procédure  de  prescription  acquisitive  fondée  sur 
l’occupation et la mise en valeur du terrain. 
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Les canaux sociaux de proximité sont 
plus sollicités chez les couches moins 
instruites de la population. L’agent du 
guichet foncier est également pour eux 
une source primordiale d’informations 
par rapport aux autres canaux formels 
(radio, services fonciers) (cf. Graphique 
2.1). Par ailleurs, les opérations KTM ont 
permis d’aborder individuellement les 
ménages et de faire connaître les 
procédures  par une démarche « porte‐à‐
porte », sans exclusion a priori. 
Le KTM et les réseaux sociaux comme 
principaux canaux pour les populations 
peu instruites 
2.2.1. Les moins instruits bénéficient de l’accompagnement des agents des guichets 
Les stratégies de communication formelle mises en œuvre par le guichet foncier sont sensiblement 
similaires  dans  les  Communes  rurales,  construites  autour  de  la  sensibilisation  lors  des  jours  de 
marché et occasionnellement pendant  les grands évènements  (foires agricoles,  festivals culturels 
traditionnels9), quelquefois  renforcée par des descentes au niveau des chefs‐lieux de Fokontany. 
Des  variantes,  restées  un  privilège  pour  les  rares 
collectivités qui en ont  les moyens, consistent à diffuser 
des émissions radiophoniques ou à entamer des tournées 
avec  les autorités étatiques  (chef de District ou chef de 
Région)  dans  les  villages10.  De  manière  ponctuelle,  les 
opérations  kara–tany  malaky  (KTM)11  avaient  constitué 
une  opportunité  pour  informer  en  porte‐à‐porte  les 
ménages  sur  la  certification  foncière.  En  général,  la 
communication  sociale  joue  indéniablement  un  grand 
rôle dans les villages. Dans la culture Malagasy, on accède 
et on se fie davantage aux informations par les voisins et 
les réseaux sociaux que par les canaux officiels.  
Les résultats d’une enquête menée par l’Observatoire du 
Foncier  en  2011  au  niveau  de  2.800  ménages  dans  9 
Communes disposant de guichet foncier, ont ressorti que 
dans l’ensemble, pour les communes enquêtées, 72 % des 
ménages connaissent l’existence du guichet foncier.  
 
Fig  2.1 :  Source de  l’information  sur  l’existence du  guichet  foncier,  selon  le  niveau d’instruction du  chef de 
ménage (PECF 2011) 
                                                                    
9  A  chaque  Région  de  Madagascar  est  rattachée  un  ou  plusieurs  festivals  culturels,  souvent  annuels.  Les 
populations environnantes viennent assister aux festivités qui peuvent souvent durer plusieurs jours.  
10 Stratégie de communication expérimentée par la Commune de Soavinandriana (Itasy) en 2007 avec l’appui 
de la FAO. 
11 Le Kara–tany Malaky (KTM) était une stratégie de sensibilisation expérimentée en 2008 pour encourager la 
certification groupée, essentiellement dans les Communes appuyées par le projet MCA. Basée sur la mise en 
œuvre  de  moyens  conséquents  pour  la  sensibilisation  d’un  Fokontany  tout  entier,  et  la  collecte  des 
demandes porte‐à‐porte, toutes les dépenses étaient prises en charge par les partenaires financiers. 
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Il a aussi été constaté que l’éloignement géographique des ménages par rapport au Chef – lieu de 
la  Commune  ne  constitue  pas  un  facteur  de  discrimination  à  l’accès  aux  informations  et  à  la 
demande  de  CF.  Il  apparaît  que  les  ménages  habitant  dans  les  Fokontany  éloignés  affichent  la 
même proportion de demandes ou même parfois plus que ceux autour du Chef – lieu. On pourrait 
supposer que  la distance par  rapport au  centre administratif et des  institutions d’arbitrage peut 
renforcer  l’incitation à  s’investir une bonne  fois pour  toute dans  la  formalisation de  la propriété 
foncière. 
2.2.2. La proximité et la convivialité pour réduire l’appréhension des bureaux  
Toujours à partir de l’enquête de 2011, on a constaté que 76 % de l’ensemble des ménages dans les 
Communes  ne  s’étaient  jamais  rendus  dans  leur  vie  ni  auprès  des  services  fonciers  étatiques  ni 
auprès du guichet foncier.  
 
Fig.2.2 : Proportion de ménages ayant fréquenté les différentes administrations foncières (Enquêtes PECF 2011) 
Parmi  ceux  qui  n’ont  jamais  fréquenté  les  administrations  foncières  étatiques  auparavant,  on 
pourrait  établir  l’hypothèse  que  soit,  i)  ils  n’en  ressentent  pas  ou  peu  le  besoin,  ou  bien  ii)  les 
besoins ressentis étaient encore inhibés par des contraintes qui peuvent être d’ordre socioculturel, 
éducatif, ou financier. En tout cas, la mise en place du guichet foncier a créé une opportunité pour 
19 % d’entre eux de fréquenter l’administration foncière. Dans les deux cas, ceux qui se sont rendus 
auprès de ces services ont été essentiellement motivés par des besoins d’information mais n’ont 
pas systématiquement engagé de procédures.  
On pourrait déduire que la proximité du guichet foncier et la convivialité du service ont encouragé 
davantage  les usagers à s’enquérir sur  les procédures formelles,  initiatives qu’ils n’auraient peut–
être  pas  engagé  en  l’absence  du  dispositif.  L’opportunité  a  ainsi  conforté  le  souhait  de 
formalisation  de  leur  situation,  ou  du  moins  d’en  étudier  la  faisabilité.  Les  statistiques  ont 
démontré que  les  jeunes,  les  femmes  chefs  de ménage,  les  allochtones ont  autant  sollicité  des 
informations que les usagers instruits ou financièrement plus aisés. 
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2.3. Connaissances à propos des droits et des institutions 
2.3.1. Les informations sur les droits restreintes à l’essentiel 
Les différents canaux qui ont acheminé  les  informations au niveau des groupes sociaux peuvent 
délivrer en entier ou en partie  les messages, qui pourraient être en partie altérés ou déformés ou 
encore correctement délivrés mais peu assimilés, quand  les canaux utilisés sont trop standardisés 
et souvent décalés par rapport aux langages et vocables culturelles locales12. Il est important dans 
le  cadre  du  legal  empowerment  de  s’assurer  que  les  groupes  ciblés  reçoivent  en  totalité  les 
connaissances qui leur permettront par la suite d’engager de manière autonome des démarches de 
sécurisation et de revendication formelle de leurs droits. Tel est le principe de la troisième étape du 
continuum du legal empowerment. 
Les questions qui peuvent être posées pour renseigner sur l’effectivité de cette étape sont : 
— Les ménages connaissent–ils  la valeur  juridique du certificat foncier et  la nature des droits 
que  l’on peut revendiquer au moyen de ce document ? Qui peuvent être  inscrits sur  le CF 
 (en  particulier  concernant  un  terrain  détenu  par  un  couple  ou  entre  le  propriétaire  et 
l’usufruitier ou le métayer) ? 
— Quelle est la place du CF dans la catégorie des documents fonciers existants ?  
Très peu de ménages  savent qu’un  certificat  foncier peut être établi à plusieurs noms, d’où par 
exemple la faible proportion de couples qui certifient leurs parcelles communes au nom du couple 
(6 %) mais  le  font par défaut  au nom du  seul  conjoint  (82 %). En outre,  seuls  31 % des ménages 
connaissent  la  fourchette de prix d’un  certificat.  Les  autres ménages ne  le  connaissent pas,  le 
surévaluent ou le sous‐évaluent. 
En  outre,  les  réponses  des  ménages  sont  très  départagées  sur  les  questions  portant  sur  la 
hiérarchie des trois documents les plus usités : le titre, le certificat foncier et les différentes sortes 
de petits papiers. Ainsi, la connaissance des droits et procédures demeure incomplète même pour 
les ménages qui connaissent l’existence des Guichets Fonciers.  
Cette situation confirme que l’appropriation des  innovations  juridiques se fait progressivement au 
sein  de  la  population  et  que  l’information  sur  les  droits  et  procédures  doit  se  faire  de manière 
permanente afin d’élargir  la portée de  la sécurisation de proximité. L’adaptation des  informations 
juridiques  aux  contextes  locaux  constitue  également  un  point  important  dans  l’habilitation 
juridique.  Les  agents  du  GF,  connaissant  les  pratiques  et  cultures  locales  utilisent  souvent  des 
explications  imagées  et  comprises  par  les  moins  instruits  pour  transmettre  les  messages  aux 
usagers. Il en est ainsi de la clarification des liens entre la certification et la fiscalité, point d’orgue 
d’un  nombre  conséquent  de  demandes  d’informations.  L’agent  du  GF  d’Antsakoamanondro 
(Région  DIANA)  a  ainsi  utilisé  le  parallélisme  entre  acheter  une  bicyclette  (alors  le  moyen  de 
locomotion le plus pratiqué par les paysans) et payer annuellement sa vignette de circulation, pour 
expliquer la différence entre certifier son terrain et s’acquitter de son impôt foncier annuel. « Avoir 
une bicyclette, c’est bien, c’est plus pratique que de marcher pendant toute une journée avec tous les 
tracas que ça peut vous causer en termes de sécurité avec les brigands des routes. Sur la durée, ça vous 
permet d’économiser les frais de taxi–brousse, certes en consentant un investissement lors de l’achat. 
Votre bicyclette est à vous, personne ne peut vous le reprendre sauf si vous décidez de la vendre ou de 
la céder à votre enfant. Toutefois, pour pouvoir circuler avec, vous avez besoin d’être en  règle avec 
l’administration et de payer votre vignette. La bicyclette reste votre propriété mais  la vignette, c’est 
un devoir ».  
                                                                    
12  Les  supports de  communication  tendent  à  employer  le Malagasy officiel  sans  les  adapter  aux dialectes 
locaux, ainsi que des termes juridiques et administratifs qui sont peu assimilés par les non instruits.  
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2.4. Capacités à revendiquer et à défendre les droits 
Cette quatrième composante du continuum de  l’autonomisation  juridique est  l’aboutissement de 
l’existence  et  de  l’interaction  des  trois  premières.  Lorsque  les  dispositions  juridiques  et  légales 
visent des mesures d’équité,  lorsque ces mesures sont portées à  leur connaissance à travers des 
procédures  non  complexes.  Lorsque  ces  procédures  sont  assimilées  et  maîtrisées,  et  que  leurs 
coûts sont accessibles, on suppose que les ménages économiquement marginalisés ou défavorisés 
sont en situation d’enclencher eux–mêmes les mécanismes de revendication de leurs droits soit par 
la  demande  d’une  formalisation  de  leurs  droits,  soit  par  l’opposition  d’autres  demandes  qu’ils 
considèrent empiéter sur leurs droits.  
Des ménages défavorisés dans le groupe des demandeurs de CF 
Si  72  %  des  populations  dans  les  Communes  enquêtées  en  2011  (toutes  catégories  sociales 
confondues)  connaissent  l’existence  du GF,  seuls  22  % ont  franchi  le  seuil,  essentiellement pour 
demander  des  informations.  Au  final,  8  %  sont  allés  jusqu’à  faire  la  demande  de  certification 
foncière. 
 
 
 
 
 
 
 
Fig.2.3 : Niveaux de connaissance, de fréquentation des Guichets Fonciers et de demande de CF (PECF 2011) 
 
Parmi ceux qui ont demandé le certificat foncier, on a constaté que : 
• En général, ce sont les ménages avec des revenus aisés ou moyens, avec un niveau d’instruction  
acceptable. La plupart des ménages dont les membres appartiennent à la fonction publique ou 
exercent des activités de commerce ont demandé le certificat.  
• Le  prix  du  CF  en  lui–même  ne  constitue  pas  a  priori  le  seul  déterminant  financier  mais  est 
associé à d’autres  facteurs  (effet de masse, perception de pression ou de conflits). En effet, 
d’après  les résultats des enquêtes sur  le terrain,  les coûts des certificats sont 50 fois plus bas 
que ceux des titres (selon les déclarations des enquêtés et sans prendre en compte les coûts de 
transport et les frais illicites : 4 000 MGA en moyenne pour les certificats contre 190 000 MGA 
en  moyenne  pour  les  titres),  avec  des  variations  entre  les  communes.  Néanmoins,  avec  la 
suspension  des  aides  et  subventions  suite  à  la  crise  politique  entamée  en  2009  et  en 
conséquence,  la  réduction  significative  des  moyens  des  communes  et  des  guichets  fonciers 
après quelques mois d’installation,  le coût du certificat tend à s’accroître tandis que  les délais 
de  traitement  augmentent  selon  les  statistiques de  l’Observatoire du  Foncier  (Andrianirina  ‐ 
Ratsialonana, R., R. Legendre, 2011). Néanmoins, le niveau de richesse est un déterminant de la 
formalisation des droits  : plus  le ménage est  riche,  la probabilité de détenir plus de parcelles 
ainsi que la probabilité de les documenter sont élevées (petit papier, certificat, titre).  
• Moins de ménages appartenant aux  catégories pauvres ont été  recensés parmi  les premiers 
demandeurs de CF. On pourrait avancer les hypothèses d’une phase d’observation préalable et 
de l’intégration progressive dans le processus.  
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• 16 % des chefs des ménages demandeurs de certificat foncier n’ont jamais été scolarisés, et 47 % 
d’entre  eux  n’ont  pas  dépassé  le  cycle  primaire  :  la  procédure  de  certification  est  ainsi 
accessible  à  des  personnes  de  faible  niveau  scolaire.  Cependant,  il  a  été  constaté  que  la 
probabilité de demander un CF augmente à mesure que le niveau d’instruction s’élève. 
• Le genre du chef de ménage ainsi que l’origine sociale des ménages (autochtone/allochtone) ne 
constituent généralement pas un critère discriminant dans la demande de CF. Une femme chef 
de ménage  certifie  autant  sinon plus que  son pair masculin,  cependant  il  existe  initialement 
beaucoup moins de femmes propriétaires de parcelles que d’hommes. En définitive, 74 % des 
certificats  sont  enregistrés  au  nom  d’hommes  contre  21  %  au  nom  de  femmes.  Le  reste  est 
constitué de certificats enregistrés à plusieurs noms ou à des collectifs. 
2.4.1. Une assurance plus affirmée dans la gestion des conflits fonciers  
La  démarche  de  certification  est  ainsi  une  manière  de  statuer  collectivement  sur  la  propriété 
d’une  parcelle.  Les  résultats  de  l’enquête  révèlent  que  l’occurrence  de  conflits  est  faible  en 
général, de l’ordre de 2%. Les parcelles qui font le plus l’objet de conflits sont les parcelles rizicoles, 
de cultures pérennes et de  reboisement ainsi que  les parcelles mixtes. Les parcelles d’habitation 
sont  moins  sujettes  aux  conflits.  Parallèlement,  les  parcelles  acquises  par  la  mise  en  valeur 
génèrent légèrement plus de conflit que les parcelles achetées ou données.  
En outre,  les  conflits  sont  les plus  fréquents  sont  avec un membre de  la  famille  (42%), un  autre 
villageois (30%) et des personnes hors du village (12%).  
Les résultats de  l’enquête démontrent que  l’obtention du CF a permis de régler  le conflit dans  la 
grande majorité des cas (83%), que le conflit ait été ou non enclenché par la demande de certificat. 
Ces premiers éléments semblent dessiner  le rôle de  la certification dans  la résolution des conflits 
latents.  
Cependant,  la  certification  génère  ou  réveille  certains  conflits,  qui  opposent  généralement  des 
individus du même village. Ces conflits opposent plus rarement  les membres d’une même famille 
contrairement  aux  autres  types  de  conflits  :  la  certification  ne  se  fait  apparemment  qu’après 
obtention de  l’aval de  la famille. Ces conflits réveillés ou générés par  le processus de certification 
concernent en majorité des parcelles de plus grande taille, généralement supérieure à 1 ha jusqu’à 4 
ha. Mais la finalisation du processus de certification met fin au conflit dans une grande majorité de 
cas (72% des cas). La certification peut ainsi permettre de clarifier la situation sur certaines parcelles 
conflictuelles et de mettre fin aux situations d’insécurité sur ces parcelles. 
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3. Partie 3 : Conclusion 
Le  « legal  empowerment »  vise  l’inclusion  de  populations  pauvres  et  marginalisées  dans  des 
systèmes  de  droits  plus  formalisés,  à  l’instar  de  la  politique  foncière  Malagasy  dont  l’objectif 
principal est de « répondre à la demande massive en sécurisation foncière, dans de brefs délais et à des 
coûts  ajustés  au  contexte  économique, par  la  formalisation des droits  fonciers non  écrits  et par  la 
sauvegarde et la régularisation des droits fonciers écrits». 
La réforme issue de cette politique, bien que n’étant pas explicitement orientée vers les « pauvres » 
dans  sa  formulation,  inclut  ainsi  de  fait  des  innovations  juridiques  visant  à :  (i)  reconnaître 
l’appropriation  foncière  locale par  les  individus et collectifs,  incluant des  ruraux déconnectés des 
systèmes de formalisation classique ; (ii) légaliser des droits localement et socialement reconnus en 
intégrant  dans  le  processus  de  formalisation  les  instances  de  proximité,  des  voisins  et  des 
raiamandreny ;  (iii) mettre en place des procédures de médiation et de gestion des conflits dont 
l’issue peut être formalisée. De ce fait,  la réforme rapproche  le système  légal du système  local de 
validation des droits. Elle propose  aussi une proximité  « bureaucratique  »  ‐  c'est‐à‐dire une plus 
grande  accessibilité  et  célérité  relativement  aux  différentes  procédures  et  étapes  de  la 
formalisation des droits par rapport aux systèmes d’immatriculation classiques. 
La réforme réalise ainsi un « empowerment » à deux échelles : celle des institutions locales à travers 
la formation et l’attribution de nouvelles compétences et responsabilités, et celle des usagers eux‐
mêmes  à  travers  la mise  à disposition d’informations  et de nouveaux outils de  sécurisation des 
droits par le biais du guichet et du certificat. 
Les différents résultats avancés soulignent que la fonction des institutions foncières décentralisées  
ne se  résume pas à  la délivrance de documents  fonciers. Les  rôles d’information et d’orientation 
des populations du guichet foncier aident les populations à acquérir une meilleure connaissance sur 
leurs droits au  regard de  la  loi et à obtenir des  informations gratuites sur  le statut  légal de  leurs 
parcelles.  
Bien que les Guichets Fonciers soient relativement plus accessibles pour les populations pauvres et 
marginalisées, les résultats soulignent cependant encore des imperfections en termes d’inclusivité. 
Tout d’abord,  la  seule disponibilité de  l’information  légale n’est pas  suffisante. En effet,  tant en 
matière  foncière  que  pour  d’autres  procédures  administratives  (établissement  de  copies  de 
naissance,  de  cartes  d’identité,  de  documents  fonciers),  la  population  ne  perçoit  souvent  la 
nécessité de  la formalisation et du « passage à  l’acte » qu’en face de problèmes concrets ou d’un 
risque d’exclusion avéré (scolarisation des enfants, période électorale, recherche d’emploi, conflit 
foncier, etc.). Ensuite, la formalisation des droits peut engendre des situations d’exclusion telle que 
la certification de  la parcelle au seul nom de  l’homme alors que  la parcelle appartient au couple. 
Cette  formalisation doit être accompagnée d’actions d’information et de débat niveau  local pour 
donner l’opportunité aux multiples ayant‐droits de voir leurs droits sécurisés. Enfin, l’appropriation 
des  innovations  juridiques  se  fait  progressivement  au  sein  de  la  population :  les  actions 
d’information sur les droits fonciers et procédures de certification doivent ainsi se faire de manière 
permanente au niveau local afin d’élargir la portée de la sécurisation de proximité.  
En termes de recommandations, le choix et la volonté politiques pour l’accès à la formalisation de 
la  propriété  pour  les  populations  devraient  être  clairement  affirmés  dans  les  documents  de 
politique  foncière,  et  déclinés  en  actions  concrètes  dans  la  mise  en  œuvre  opérationnelle.  Ces 
actions concernent les administrations foncières mais doivent aussi impliquer les autres institutions 
habilitées  à  traiter  des  questions  juridiques  (cliniques  juridiques,  tribunaux,  etc.),  pour  une 
meilleure  articulation  entre  ces  institutions  et  une  confiance  durable  des  populations  en  ces 
nouveaux dispositifs que sont les guichets et les certificats.   
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